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政策學習與政策組裝的交織實踐： 
臺灣都市樹木管理制度的發展歷程與挑戰 

 

黃愷茹* 

《摘要》 

政策學習如何展開？跨國知識如何在地轉譯為可操作的治理制度？本

研究回應政策學習理論對「知識—制度」轉化歷程的關注，以臺灣都市樹

木管理為案例，從制度組裝的視角分析學習實踐中的挑戰與動能。 

隨著氣候變遷與城市永續治理日益受到重視，都市樹木管理已成為各

國城市政策的重點。相較之下，臺灣雖具多元跨國學習對象，但制度化進

程受限於專業認證與技術標準的協商與延宕，顯示學習成果並非可直接導

入本土治理結構，而需經由持續的轉譯與調適，回應地方產業、社會行動

與行政實務的多元需求。 

本研究指出，政策學習並非單向知識移植，而是一個動態的本土化歷

程，涵括外來知識與在地經驗的整合、規範的轉譯與協商、行動者之間的

協作與調適。都市樹木管理作為具象且跨部門的治理議題，提供理解政策

學習如何影響制度建構的理論視角，並呈現制度建制作為一種多層次、非

線性且充滿不確定性的治理實踐。 
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壹、緒論 

樹木在人類生活中提供各種物質與精神的服務，長久以來，人們將樹木栽植在

城市公共空間，或任由生活環境中的樹木自然生長。隨著都市化進程加速與氣候風

險上升，城市中的樹木不再僅是自然或景觀的一部分，更成為維繫城市綠色基礎建

設與環境風險韌性的關鍵元素，牽涉到安全、氣候調適與公共資源分配等多重治理

議題，「都市樹木管理」遂成為近年城市治理的重要課題。在國際上，都市樹木管

理的立法與專業經驗多有先行。英國 1947 年即訂立《樹木保護令》（Tree 
Preservation Order, TPO），歐陸其他城市或國家在 1970 年代起，陸續推行樹木保

護的法案（Profous & Loeb, 1990; Schmied & Pillmann, 2003）；美國紐約市《紐約市

憲章》（The New York City Charter）在 1985 年授權公園管理局管理所有公有地樹

木，亞洲以日本 1962 年公佈《為維持都市美觀景緻之樹木保存法》最早，香港在

1990 年代起陸續對各政府部門轄下及私人業權法規增訂樹木管理的規範，新加坡

《公園與樹木保護法》（Parks and Trees Act）則於 2005 年公布，由國家公園局負

責全國公園綠地、自然保護區、與行道樹的管理，打造完整的都市綠化治理體系。 
除了以樹木為保護主體的法制建構，還有專業人員認證的法制化，以發展進程

與臺灣相似的鄰近國家為例，日本於 1991 年建立「樹木醫」制度；韓國則於 2011

年修訂《森林保護法》，指明生活區樹木保護的對象，並在 2016 年通過《森林保

護法修正案》，其中制定管理病蟲害的專業人員資格，因此被簡稱「樹木醫師

法」。香港與新加坡則採用國際樹藝協會（International Society of Arboriculture, 以

下簡稱 ISA）認證作為專業人員資格的標準。 

相較於國際間明確的法制進程與專業分工，臺灣都市樹木管理發展顯得相對零

散。雖然臺灣的都市樹木管理起源可追溯至 1899 年臺北市的都市綠化計畫，但至

2015 年《森林法》增列「樹木保護專章」始有明確法源。在《森林法》立法之前，

1999 年《地方制度法》將其納入地方自治事項，更早則是依賴地方政府的規劃與臨

時措施，在中央層級則與都市計畫、環境保護、農業政策相關。與其他國家相較，

臺灣的都市樹木管理權責，最終歸於農業部門中，負責國有森林治理的林務局，1 

 
1 1999 年之前為臺灣省政府農林廳林務局，1999 年之後行政院農業委員會林務局，2023 年

改組為農業部林業及自然保育署。本文中依敘事時間，在 2023 年之前皆稱之林務局，改

組後稱林保署。 
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而非都市綠化或環境管理的部門。而 2015 年立法之後，樹木管理技術規則與專業

認證制度至 2025 年仍在延宕。 
在此背景下，本研究試圖探究以下的問題：臺灣作為都市樹木管理政策的後發

者（latecomer），是什麼樣的問題情境觸發了臺灣的政府部門終於開始跨國政策學

習？如何學習？又為何臺灣的都市樹木管理歸類在農業部門，由林務局主管，而非

公園或環境管理部門？這個結果是否影響了相應的專業制度法制化？其學習過程為

何未能順利轉化為可操作的制度安排？ 

臺灣現有關於都市樹木管理的研究，多集中於管理等技術性議題，自 1980 年

代起即有相關論述（林文鎮、李遠欽，1986；李國忠等人，1998；陳品叡等人，

2020）。公共行政或環境治理視角關注都市樹木議題的文獻較少，至近年始有劉

睿、王志弘（2024）對臺北市的樹木管理提出環境治理的觀察，聚焦在都市社會運

動的觀點，尚無分析都市樹木管理制度建構與政策學習歷程的文獻，本文即以此為

出發，展開制度組裝與政策知識流動面向之研究基礎。 

本研究從政策學習的理論視角出發，探討 1980 年代以來，在一系列突發性的

焦點事件（focusing events）中（Birkland, 1998; Kingdon, 2011），林業試驗所（下

簡稱：林試所）的行動。2 林試所作為最早回應都市樹木管理問題的政府部門，其

為森林研究的技術單位，並不具備制定法規或政策主責的法定地位。在開始啟動跨

國政策學習之後，研究人員逐步累積學習成果，扮演著技術知識與治理倡議之間的

中介角色，推動政策組裝（policy assemblage），3 建構臺灣的都市樹木管理體

制。 

相較於傳統的政策學習研究，本研究不僅關注政策移植的過程，更進一步分析

政策學習過程中的組裝動態。特別是知識組裝（knowledge assemblage）與制度組

裝（institutional assemblage），以更細緻地理解跨國政策學習如何影響在地治理。 

 
2 1999 年之前為臺灣省農林廳林業試驗所，1999 年後為行政院農業委員會林業試驗所。

2023 年改為農業部林業試驗所，本文皆簡稱林試所。 
3 政策組裝（policy assemblage），是一個源自於「組裝理論（assemblage theory）」的公

共政策分析框架。可作為研究政策移植一種視角，分析政策物件如何在不同國家被重組

（Prince, 2010）。或將政策視為一種關係建構，其核心在於將多個異質的政策組件，被

安排以創建可治理的形式（Savage, 2020）。本段中，「政策組裝」一詞用來指政策實務

中的「組裝」行動—即研究人員，作為中介角色，透過具體安排，使分散的政策元素得

以整合並形成可操作的都市樹木管理制度。 
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貳、文獻回顧 

一、跨國政策學習 

政策學習作為影響政策變遷的重要機制，自 1990 年代起逐漸成為研究焦點，

並與政策移植（policy transfer）及政策擴散（policy diffusion）等概念交互影響。

（Heclo, 1974; Sabatier, 1987; Bennett & Howlett, 1992; Hall, 1993; Rose, 1993）。擴

散意味著從共同來源的傳播或分散模型的實踐，而移植關注行動者在政策轉移過程

中扮演的角色及政治體系內部的決策動態（Stone, 2012）。傳統政策移植研究主要

關注政策如何從輸出國轉移到輸入國，並將其分類為不同類型，例如 Dolowitz 和

Marsh（2000）提出的複製（copying）、模仿（emulation）、混合（mixtures）與

啟發（inspiration）。然而，Stone（2004）對此類型學提出質疑，認為政策移植並

非單純的線性過程，而是涉及不同層次的調適與重構，政策學習的內涵遠比移植更

動態。Stone 指出，移植標的可能包括政策理念或目標、機構、監管行政或司法工

具、思想或意識形態，以及人員流動，這些元素在移植的過程中並非以固定模式展

現，會受限於接收的治理環境與行動者間的協商與調適。因此，她引用了 Evans 和

Davies（1999）所提出的「硬性移植」（hard transfer）與「軟性移植」（soft 

transfer）概念加以補充：前者指的是政策實踐和工具的移植，主要由政府官員進

行，因此學習模式可能是策略性或工具性學習（instrumental learning），而後者則

涉及政策知識、規範概念、價值觀或治理模式的間接傳遞，主要的行動者為非國家

的 部 門 或 個 人 ， 導 向 概 念 性 學 習 （ conceptual learning ） 或 社 會 學 習 （ social 

learning）（Stone, 2004; 2012）。4 這種區分突顯了政策移植形式的多元性，並顯

示政策學習不僅是單純的引入，而是透過轉譯（translation）與組裝（assemblage）

來適應在地需求。 

 
4 Stone（2004）指出社會學習是觀念型（ideational）政策移植的結果，這類學習強調政策

概念、價值觀與規範等知識的轉移，而非具體的政策工具或技術層面的應用。與 May
（1992）認為社會學習是更廣泛的政策影響，包含政府外部行動者如何影響政策的合法

性與公共接受度；及 Hall（1993）的社會學習聚焦於政策典範轉移（paradigm shift），

關注政策知識如何在決策者內部產生影響，並導致政策目標與工具的根本變化。在理論

脈絡上雖然不同，但應可不須刻意區分。 
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Dunlop 和 Radaelli（2018）認為政策學習已經發展為一個獨立的分析框架，可

以更加關注學習的特徵對政策過程的影響，在政策過程中建立對學習的解釋

（Dunlop et al., 2018）。Stone 認為政策學習可以讓思想、政策和實踐移植更加連

貫 ， 但 學 習 不 會 自 動 在 國 家 政 府 中 制 度 化 （ Stone, 2004 ） 。 因 此 組 裝 思 維

（assemblage thinking）亦影響到政策學習的研究，也就是政策學習伴隨著轉譯、

再詮釋（re-interpretation）與再組裝（re-assemblage）的過程，使得某一政策類型

移植到不同治理環境中，可能呈現不同面貌（Freeman, 2007; McCann & Ward, 2012; 

Stone, 2017）。而且這些過程會涉及到 Dunlop 和 Radaelli（2013）在政策學習分類

當中特別強調的「反思性學習（reflexive learning）」和「討價還價與社會互動學習

（bargaining and social interaction）」，也就是當跨國政策移植的過程結束，內生的

學習力量仍然可以持續，並將政策的元素調整和修改。 

除了學習標的動態性，行動者的角色也是影響政策學習成果的重要因素。傳統

研究聚焦在政府機構或技術官僚的學習主體（Bennett & Howlett, 1992），而後各種

學 習 的 中 介 者 （ intermediaries ） 如 政 治 家 、 非 政 府 組 織 （ Non-Governmental 

Organization, 以下簡稱 NGO）、大學、跨國公司、智庫及各種跨國的商業聯盟、

專業網絡行動者也受到關注（Dolowitz & Marsh, 1996; Stone, 2004; 2017），透過不

同角色在個別政策案例中的倡議、動員、示範，甚至政策學習中介人（agency）的

政策學習治理（policy learning governance）（Zaki, 2024），更進一步「參與和主導

政策學習過程」來影響學習資源的配置，這些行動者即使無法直接推動政策變革，

卻能影響政策的合法性與社會接受度，亦讓政策變遷研究從理性、線性的敘事，向

更多元化和動態的組裝論述發展（Stone, 2004; Peck, 2011; Porto de Oliveira, 2020; 

Jones & Newburn, 2021; Peck, 2011; Porto de Oliveira, 2020; Stone, 2004; Zaki, 2024）。 

跨國政策學習對象的選擇未必經過理性的評比，也受到學習對象的國際地位、

政策工具的適合度，以及治理文化的影響。經常被借鑒的「關鍵國家」（critical 

nations）在跨國政策學習中有特殊意義，因其國際聲望、文化相近性、政策可借鑒

性等因素，成為被學習的對象，但也可能被簡化或片段化的學習（Meseguer, 2006; 

Prince, 2017; Stone, 2017）。此外，政策學習並非單純受國家形象決定，學習者的

社會背景、專業文化、行為模式及語言使用，組織的規範、價值觀、思維模型與內

部互動模式等，這些內在文化特徵，可能比地理或歷史接近性更直接地影響政策學

習的可行性與持續性（Romano, 2021），甚至同一套制度的擴散，在執行上也會產

生差異化（differentiation）和抵制（resistance）的情形（Newburn, 2010）。因此，
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除了以關鍵國家的影響力來解釋向誰學習，學習者深層的制度與文化適應過程，都

可能對學習的結果產生差異，此外由於多重行動者的傳遞迭代，也會模糊學習來源

和目標的分別（Stone, 2012）。 

Dunlop 和 Radaelli 主張（2018, p. 256），政策學習的影響力以「轉譯的可及

性」（translation reach）來評價學習效果，即中介人如何有效地將政策學習的內容

傳達給更廣泛的受眾，尤其是非專業但對政策實踐和應用有影響力的人。政策學習

不僅發生在政府部門之間，政策行動者的學習過程也受到社會影響（Gronow et al., 

2021），亦即學習的擴散不僅依賴制度內部的正式學習機制，政策行動者還受到社

會網絡、公共輿論與專業社群的影響，因此專業團體、媒體報導、NGO 倡議等知

識的轉譯以中介方式滲透至更廣泛的領域，進而影響政策菁英對問題的認知、態度

與選擇（May, 1992; Baker & McGuirk, 2017）。除此之外，在本地必然存在會受政

策直接影響的利害關係人，他們將成為改變政策產出的黑盒子（Newburn, 2010; 

Romano, 2021; Plümer, 2024）。Park 等人（2014）指出，政策學習的結果高度依賴

學習過程中的回饋機制，而回饋的強度、來源與運作方式，將決定政策是否能成功

被調適或轉化為制度變遷。 

政策學習的研究已轉向更動態的觀點，有更多值得探討之過程。例如，政策學

習作為一種從外部借鑒經驗的過程，行動者如何選擇適用的政策內容進行組裝，包

括軟性移植與硬性移植在轉譯時有何不同挑戰？其次，學習過程中的行動者不只是

學習者，中介與轉譯的角色亦值得重視。此外，向「關鍵國家」學習，是政策移植

的開始，如何透過溝通與回饋機制調整政策方向，來本地化學習成效與制度建構？

本研究個案應可回應這些理論缺口，說明跨國政策學習如何在動態轉譯與制度協商

中發生。 

二、組裝思維方法與政策組裝 

自 2010 年代起，政策學習和政策移植的研究逐漸引入政策組裝的視角，特別

是在地理學領域，學者運用組裝（assemblage）概念來探討政策如何隨空間流動，

在不同地方被重構  （Prince, 2010）。組裝（assemblage）的概念源自德勒茲

〔Deleuze〕和加塔利〔Guattari〕（1987/2023）在《資本主義與精神分裂（卷

2）：千高原》（A Thousand Plateaus: Capitalism and Schizophrenia）中的論述，用

來描述異質性的集合體，強調動態、關聯和多樣性。「組裝思維」以複雜性理論為

基礎，已被廣泛應用於各領域的理論、概念和方法論討論中（Savage, 2020）。在
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政策移植的研究中，組裝觀點主張政策、制度或政策工具並非單一的實體，而是包

含具體的政策設計和抽象的想法和知識，來自不同的政治力量、利益關係者、制

度、法律、規範等（Peck & Theodore, 2010; Prince, 2010; McCann & Ward, 2012; 

Demirbilek & Benson, 2019）。相較於傳統研究將移植之成敗視為政策之成敗，政

策組裝是為了調適不同的政治背景，並滿足不同主體的利益，必須連結組裝動態與

本地化的轉譯模式，因此組裝思維關注政策如何在治理過程中被持續調整、再詮釋

與再組合，使政策發展變得更加動態與多元（Stone, 2017; Savage, 2020; Porto de 

Oliveira & Massaco Koga, 2023）。政策學習並非發生於固定的事件情境中，而是由

異質的事件與行動者之間的關係所形塑的動態實體，因此，組裝思維強調情境的複

雜性以及政策學習與適應的互動過程，提供一種新的分析視角，以理解推動特定政

策理念的行動者、知識主張、學習過程與實踐因素（Newburn, 2010; Prince, 2010; 
McCann & Ward, 2012; Baker & McGuirk, 2017; Stone, 2017; Savage & Lewis, 2018; 
Savage, 2020）。 

組裝思維應用於政策研究後，學者們開始檢視政策移植過程中的異質元素如何

被整合與轉化。Li（2007）指出：「組裝是將異質元素匯集在一起，並必須艱苦地

維持它們之間的聯繫，特別是在面臨緊張狀況」。這一觀點回應到政策學習的研

究，說明參與政策學習與組裝的行動者如何在實踐過程中，應對突發事件與異質資

源的挑戰，並調整自身的行動策略，以促成組裝過程的穩定性。 

傳統政策移植研究的關注點在於政策是否被完整複製，而政策組裝則關注政策

元素在不同治理環境中的調適性。譬如 Dolowitz 和 Marsh（2000, p. 17）認為，當

政策移植缺乏知識、未完整或不恰當時，政策失敗的可能性會增加。政策組裝進一

步強調，在移植過程中，行動者如何選擇適合的政策元素，並調整這些元素以適應

在地需求（Stone, 2017）。換言之，並非所有政策元素都能透過簡單的移植而成功

運作，而是受到不同專業標準的結構性約束，影響其在新環境中的可行性。 

此外，政策組裝也涉及行動者在權力關係中的協商過程。例如，在某些情境

下，選擇性採納（selective adoption）的動態決定了哪些政策元素能夠被納入組

裝，哪些則被排除或忽視。在這樣的過程中，權力、政治、利益及中介角色的互動

形塑了本地化的產出（Stone, 2017），這些理論視角提供了理解政策學習如何轉化

為制度發展的重要依據。 

在描述政策內容被從進口到學習國內之後的政策組裝過程中，政策轉譯

（policy translation）是一個重要的概念。轉譯強調，政策從一個地方到另一個地方
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的過程中，並非簡單的複製，而是經歷了調適、修改與再創造的過程。在這個過程

中，政策概念的轉譯會受到本地政治、社會文化、治理機制的影響，而被重新詮

釋，因此相同的政策概念，在不同地方可能會產生不同的實踐形式。而這個過程涉

及多重行動者組裝，政府官員、專家、顧問、國際組織、學者、NGO 參與轉譯，

根據自己的理解與需求重新闡釋政策內容，因此政策轉譯充滿協商、調整甚至競爭

（Freeman, 2009）。在轉譯的概念中，政策採納與實施的時序性（sequencing）是

新的視角，沒有快速完成政策移植不是失敗，而是政策的置換、位移、轉型和協商

的常態（Stone, 2017），因此政策轉譯不僅關乎政策內容的變化，還涉及知識與價

值觀的重組（Stone et al., 2020）。這意味著，政策是否能夠在地實施主要取決於當

地的可能性條件。Park 等人（2014）採用不同形式的溝通，分析轉譯如何影響政策

移植的成功與否，其中訊息的完整性以及是否具備與政策利害關係人雙向的回饋機

制，將決定政策是否能成功被調適。因此，這些政策以及使其成為現實的核心組件

部分，可以被理解為國家政治和政策環境的產物（Savage, 2020）。儘管組裝形式

上是異質且合成的，但並非只是隨意堆疊，而是異質元素聚集於具有特定戰略關係

和期望影響的情境中的結果（Ureta, 2015）。 

儘管政策學習已從線性模式轉向更動態的組裝與轉譯視角，但現有研究往往假

定行動者能夠靈活調適外來政策，然而，政策工具的穩固性（robustness）是否影

響轉譯的空間和效果？使某些政策在本地推行實施時更具挑戰性？政策組裝理論強

調政策是透過異質元素的組合而形成，但當學習對象本身包含高度成熟的標準時，

這些標準是否限制了轉譯與組裝的可能性？因此，本案例將進一步探討影響組裝可

行性的政策特質，不同專業標準的結構性，是否影響到政策組裝的效果。 

在政策組裝的理論發展中，除了關注政策元素的移動與重組，近年來的研究亦

強調組裝作為一種方法論的應用。Baker & McGuirk（2017）提出了三種適用於政

策 研 究 中 的 組 裝 分 析 方 法 ： 培 養 民 族 誌 感 知 （ adopting an ethnographic 

sensibility）、追蹤場所與情境（ tracing sites and situations）、揭示組裝的勞動

（revealing labours of assembling）。強調研究者必須進入具體的場域，觀察政策如

何在特定脈絡中被轉譯、協商與動員。這些方法為在政策學習與制度發展的研究提

供了更具操作性的分析框架，認為政策的移植並非單向過程，而是在多種因素影

響，不斷被重新詮釋與調適（Clarke et al., 2015）。本研究在其方法論啟發下，特

別關注林試所長期藉由國際考察、會議參與及與地方政府互動，逐步累積治理知

識，形成政策組裝的基礎。這一政策學習歷程發生於多層次的治理結構中，並在焦
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點事件的驅動下持續演進，回應到政策學習與政策移植的研究中，對「時間」與

「行動者」的研究關懷（Stone, 2004; Stone et al., 2020; Porto de Oliveira & Massaco 

Koga, 2023; Porto de Oliveira & Osorio Gonnet, 2023）。 

三、研究提問與研究設計 

過去研究指出，政策學習常始於政府部門借鑑他國經驗，以回應治理上的不滿

（Rose, 1991），這類由技術性問題驅動的學習，透過跨國交流進行知識引介與轉

譯。然而，他國政策方案並不一定能順利移植至本地。從政策組裝的觀點來看，政

策工具的競爭、制度調整與在地適應，以及執行過程中的協商，均會影響學習的落

實與制度化成果。本研究聚焦臺灣都市樹木管理制度的發展歷程。研究問題如下： 

（一） 政策學習的觸發與歷程：何種問題驅動了政策學習？誰參與、向誰學習？學

習如何展開？如何形塑出臺灣的都市樹木管理知識與治理架構？ 

（二） 治理歸屬與制度建構的歷程：臺灣為何由農業部門主導都市樹木政策？此治

理安排如何影響專業制度的法制化與政策推動？ 

（三） 政策組裝與制度轉化的條件：政策學習過程中，哪些因素影響知識的轉譯與

組裝？政策工具與專業標準的特性是否限制制度化的可能？ 

透過上述提問，本文回應政策學習與組裝理論對知識在地化的關注，說明技術

導向的跨國學習如何歷經轉譯與協商，逐步建構在地治理制度，並以都市樹木管理

為例，展現學習、組裝與制度化的互動張力，提供具體的實證觀察與理論補充。 

在上述的提問中，為了理解行動者的運作方式，組裝方法論強調我們應分析這

些行動者如何因特定情境而處於有利或不利的位置，以及他們如何調動資源、專業

知識、人際關係等，以促成行動的發生（Anderson & McFarlane, 2010）。為進一步

理解政策學習與知識移動的實作情境，Wood（2016, p. 393）主張應追蹤政策在不

同場域中的流動過程，並提出三種具體研究策略：跟隨人們（follow the people）指

的是追蹤政策相關行動者的移動與互動網絡、跟隨材料（follow the materials）強調

政策文本、技術文件或翻譯過程的流通與再現、跟隨會議（follow the meetings）則

關注知識交換與政治協商如何在各類政策平台上發生。此外，Glaser 等人（2022）

從研究交通政策的文獻中，識別了政策學習發生的設定（learning settings），指出

政策學習並非單一的學習事件，而是嵌入長期的專案、合作或策略交流中。她歸納

出三個學習活動的場景包括：知識或政策網絡、有組織的團體旅行或考察訪問、以



 

‧公共行政學報‧  第七十期  民115年3月 

‧148‧ 

及會議和研討會。本研究將以這三個學習場景作為分析線索之一，探索林試所在政

策學習過程中，如何透過國際接觸與技術交流，於多層次治理情境下參與政策組裝

與制度建構。 

本研究採用上述研究策略，以文獻內容分析法，系統性蒐集都市樹木管理相關

的出國報告、研究報告、期刊論文、研討會資料、出版品、網頁資訊及新聞資訊，

以 掌 握 議 題 動 態 與 各 種 論 述 。 透 過 交 叉 比 對 與 分 析 性 歸 納 法 （ analytic 

induction ） ， 進 行 觀 察 、 歸 納 和 描 述 ， 並 分 析 變 項 間 的 關 係 與 模 式 （ 巴 比

〔Babbie〕，2015/2016）。 

同時亦輔以參與觀察法（participant observation），由研究者親身進入政策實

作現場，觀察行動者在情境中互動、協商與學習（應國瑞〔Yin〕，2016/2021）。

自 2019 年起，研究者參與多場都市樹木管理的研討會及培訓課程、會議、工作

坊，進行現場的觀察和紀錄，亦將所蒐集的文獻和資料提供給相關知情人士確認其

重點，或依據他們的指引查找相關的佐證資料。這些場域涵蓋不同層級的政策討

論，包括中央及地方政府、學術機構及 NGO 以及來自不同國家的專業官員或技術

專家。 

在下一節（參）將時序性分析臺灣都市樹木管理政策的學習與組裝歷程，第肆

節進一步探討行動者角色與制度在地化，第伍節則總結研究發現與理論貢獻。。 

參、跨國政策學習的歷程：從林木疫情到法制化的知識組裝 

臺灣的都市樹木管理制度並非內部自發形成，而是在焦點事件催化下，結合行

動者的跨國學習與知識引介逐步展開。本章透過時間軸梳理與關鍵事件分析，說明

政策學習如何推動知識組裝與治理模式的初步建構。 

一、制度背景與跨國學習的起點 

2015 年《森林法》修法填補了都市樹木管理的法源空白，卻也反映出臺灣將

「種樹」歸類於農業治理體系的制度邏輯，使都市林事務延續森林治理架構。回顧

我國早期的樹木管理歷程：《森林法》於 1932 年頒布，將森林定義為「林地及其

群生竹、木之總稱」（第 3 條），但對於都市環境中如公園、行道或景觀區域的單

株樹木，並無明確規範。直到 1969 年，臺灣省政府農林廳才頒布《臺灣省行道樹

栽植管理辦法》，為都市環境中的樹木管理建立初步法源。1990 年進一步推出
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「臺灣省加強珍貴老樹及行道樹保護計畫」，完成全臺 1,600 多株百年老樹的資料

登錄（翁嘉駿，2011）。 
1999 年《地方制度法》實施後，裁撤了臺灣省政府，其樹木保護由林務局接

手，各地方縣市應依該法第 19 條制定樹木保護自治條例。然而，多數地方規範仍

集中於「老樹與珍貴樹木保護」的登錄作業，對於日常性都市樹木管理缺乏制度性

支持。直到 2015 年，《森林法》修正新增第 5 章之 1「樹木保護」專章，始將森林

以外的單株或群生樹木，即公園、綠地、行道樹、校園、群生或單株樹木等廣義都

市林，納入保護對象，開啟都市樹木管理的法制化進程（翁嘉駿，2016）。 
「樹木保護」專章通過後，農委會於 2016 年發布了《森林以外之樹木普查方

法及受保護樹木認定標準》，為地方政府制定了樹木保護的權責範圍及標準。隨後

關於法條中規定中央主管機關應訂定之「樹木修剪的規範有關計畫內容、申請、審

核程序等事項之辦法，及樹冠面積計算方式、樹木修剪與移植、移植樹穴、病蟲害

防治用藥、健檢養護或其他生長環境管理等施工規則」及「樹木保護專業人員之培

訓、考選及分級認證制度」，則遲遲未確定，顯現在執行層面存在不同的見解，待

後續說明。 
回到都市樹木發展的歷程，儘管臺灣自 1980 年代工業化帶動都市化的進程

中，民眾對於都市樹木景觀的美學偏好可能受歐美或中國影響（徐羽飛，2017），

但實際上，日本殖民歷史所遺留的政策軌跡與戰後美援所提供的科學援助，使得日

本與美國成為臺灣政策學習的關鍵國家。這不僅奠基在具體的物質成果上，更是因

為 歷 史 遺 緒 保 留 了 外 部 資 源 與 內 部 能 動 性 之 間 的 關 係 接 近 性 （ relational 
proximities）（陳玉箴，2017；洪廣冀、何俊頤，2018；何俊頤，2019）。 

1899 年，日本殖民政府在臺北市區推首波都市綠化，設置公園預定地，並於

城區道路兩側栽植街樹成行。翌年總督府民政部發行《臺灣街庄植樹要鑑》，內容

涵蓋行道樹規範、市街樹木選擇條件及不同功能搭配的樹種，開啟官方經營街樹的

制度化起點（蔡厚男，1991）。此外，當時林業試驗科技官僚田代安定，則為臺灣

的行道樹體系奠定了理論基礎（吳明勇，2008）。 
戰後，臺灣政策與技術體系持續受日本影響。1962 年，日本成立「海外技術

協會」（Overseas Technical Cooperation Agency, 簡稱 OTCA），與臺灣「中國農村

復興聯合委員會」（Joint Commission on Rural Reconstruction，以下簡稱農復會）推

動中日技術合作計畫（康佐榮，1968），自 1950 年至 1969 年間，農復會核派 884
位專家前往美國與日本受訓（中國農村復興聯合委員會，1969）。此後，各種官方

與民間的技術交流更為廣泛。 
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美國對臺灣林業的技術援助亦始於二戰後。1950 年，農復會在美國「國外業

務總署」（Foreign Operation Administration, 簡稱 FOA）與後來的「國際合作總

署」（International Cooperation Administration, 簡稱 ICA）支持下，推動農林技術援

助計畫，由美國農業部（United State Department of Agriculture）及其轄下的贈地學

院（land-grant colleges）執行（劉慎孝，1959）。1950 年至 1960 年間，農復會與

林試所、臺灣大學、省立農學院及林務局合作，完成了 80 個林業研究計畫，派遣

75 人赴美國或日本進行培訓（袁行知，1960）。在此脈絡下，臺灣的林業專家與

美國各地的林業試驗場、國有林區及大學農學院建立了學習與交流的管道。 

1979 年美援中止後，非營利的「梅洛基金會」（Merlo’s Foundation）所資助的

「世界林業中心」（World Forestry Center）仍持續辦理「國際獎學金計畫」

（International Fellowship Program），接受臺灣林業工作者前往短期研究，成為林

業官員與研究人員赴美進修的重要途徑（林裕仁，2000）。 

由此可見，美日不僅是臺灣林業專業知識的長期來源，也在都市樹木管理制度

的形成過程中，提供了可資學習的政策想像與技術框架。這些外部知識的輸入，透

過制度性合作與人員交流的常態化，構成臺灣日後政策學習與組裝的基礎來源。 

二、事件一：林木疫情與跨國學習的啟動—林木疫情鑑定中心的

知識組裝 

1979 年，美國在枯死的歐洲黑松中鑑定出松材線蟲，隨後 1980 年代疫情擴散

到日本，並迅速透過木材貿易擴散至中國、韓國、香港及臺灣。臺灣自 1985 年起

出現松樹發病，十年間擴及北部低海拔的琉球松林，重創陽明山國家公園內的黑松

林。至 1997 年，林務局統計受害面積達 6,000 公頃，超過全島 50% 的松樹林地

（汪澤宏，2018；鈴木和夫，2018）。 

在此之前，國內的植物疫病研究主要集中於經濟作物、園藝植物及林業苗圃管

理。1985 年松材線蟲疫情確認後，林試所和林務局派員赴日本研習防治技術，但

當時日本尚無有效的防治方法（張瑞璋、蕭祺暉，1995）。十年後，隨著疫情蔓延

至臺灣中高海拔的森林遊樂區，開始引起民眾與媒體的注意（張靜如，1997），促

使省政府正視此問題。1998 年省政府啟動「建立林木疫情監測體系專案計畫」，

在林試所成立「林木疫情鑑定中心」，受理全台灣的林木病蟲害通報（莊鈴木等

人，2002）。 
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隨著林試所與日本合作開發出本土的松材線蟲防治策略，及疫情逐漸趨緩，防

治人員也意識到：儘管管理國有森林樹木的健康是農業部門的職責，但由於松科植

物廣泛作為園藝及景觀樹種，遍及臺灣國公有林地及私有林地，5 唯有透過教育讓

民眾參與共同防治，才能有效控制疫情（張瑞璋等人，1997）。因此「林木疫情鑑

定中心」從針對松材線蟲的防治任務，擴展為全臺病蟲害通報與防治中心，並根據

科學鑑定結果，制定防治策略與宣導手冊，推動知識技術的擴散（農業部，

2010）。 

「林木疫情鑑定中心」成為政策回應的起點，不僅串聯國有森林與都市樹木的

病害通報，也標誌著都市樹木知識組裝的展開—林業部門開始將治理對象從森林擴

及單株都市樹木。根據中心 2006 至 2023 年的諮詢案件統計（如圖 1），顯示民間

及各級政府部門對樹木健康管理的重視日增，並逐步參與知識學習與病蟲害管理。

圖 1 
林木疫情諮詢案件數 2006-2023 年統計 

資料來源：林木疫情鑑定與資訊中心。6 

2009 年，農委會訂定「林木疫情監測及防治體系」，指定林務局成立「林木

疫情管制、策劃與防治中心」負責疫情防治業務，林試所成立「林木疫情鑑定與資

5 根據 1994 年農林航空測量所的空照調查，國有林地約有 1,239 公頃受害，非國有林地約

有 2.024 公頃受害。 
6  林木疫情鑑定與資訊中心網址：https://health.tfri.gov.tw/fhsnc/ 
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訊中心」負責研究、監測及風險評估（農業部，2010），成為松材線蟲事件後都市

樹木管理制度的雛型。

2010 年，林試所啟動電子化通報平台，並強化疫情管轄機關間的資訊交流

（黃裕星等人，2012）。同時，內部開始佈署「林木健康管理及樹木醫學」的政策

學習，由所長率領研究人員赴日本法政大學植物醫學中心及街路樹診斷協會參訪，

2011 年再次前往美國加州大學柏克萊分校等林業研究重鎮，學習林木健康管理與

樹木醫學的制度與研究，為下一階段籌設本土樹木醫學中心的政策布局（黃裕星、

吳孟玲，2013）。總結而言，從松材線蟲事件引發的防治實作到林木健康管理的跨

國學習，林試所逐步建立起結合民間參與、資訊回報與科學治理的都市樹木健康管

理體系，形成後續專業制度化的基礎。

三、事件二：阿里山倒木事故—樹木風險治理的政策學習與倡議

契機 

1999 年林業職掌由省政府轉移到中央農委會，重組管理自然資源與保育業

務，樹木管理回歸縣市政府，依《地方制度法》，訂定樹木管理與保護的自治條

例，但當時國內樹木管理知識和技術並不普及，1999-2011 年間的地方政府聚焦在

老樹保育的文史調查，並由林務局協助各縣市政府進行列管的單株珍貴樹木健康的

調查（翁嘉駿，2011）。 
林試所在「林木疫情監測及防治體系」下著重在林木疫病的個案資訊蒐集、鑑

定、防治研究與推廣。隨著經驗與問題累積，專家們意識到必須跨出傳統林業框

架，拓展都市林、單株樹木、老樹的健康管理知識技術，才能建構完整的都市樹木

管理體制，因此專家轉向國際學習另一個專業領域的範疇：樹木健康檢測。透過與

美國、日本的學習交流，建立樹木健康管理的新的結盟，當時在國內林木病蟲害諮

詢案件日益增多的情境下，林試所提出成立樹木醫學中心的急迫性（行政院農業委

員會林業試驗所，2011）。 
2011 年 4 月，阿里山森林鐵路意外造成重大傷亡，經專家判定為天然林木枝幹

腐朽遭真菌及白蟻蛀蝕，導致撕裂擊中車箱引起。事後監察院以林務局未排除鐵路

沿線危險樹木，提出糾正案（監察院，2011）。此事件可能讓公部門採取更多移除

樹木的工程手段，以水泥加強安全性，但林試所的專家趁此點出單株樹木風險管

理、健康診斷的重要性，呼籲涉及樹木管理的公私部門，尤其地方政府更應該加強

公園綠地與行道樹的樹木風險診斷調查（黃裕星，2012）。巧合的是林試所在當年
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度 4 月份出版的林業研究專訊第 19 卷第 2 期正為探討樹木風險之專刊，其中共有 8
篇文章探討林木疫情、樹木風險評估及避免錯誤修剪等相關議題，提供了檢討事故

過程中，更多科學論證的參考。

同年度，臺灣大學開設植物醫學碩士學位學程，7 推動「植物醫師法」立法，

結合林試所的樹病醫療科學資源，以樹木健康為導向培訓樹醫，協助各縣市進行樹

木健康診斷與救治（國立臺灣大學植物醫學碩士學位學程，2020）。 

2012 年林試所成立「樹木醫學中心」，除原有的「林木疫病蟲害鑑定、防治

諮詢與諮詢」服務，並增加「林木健康診斷」及「林木修剪養護」任務，涵蓋樹木

健康診斷、修剪養護訓練等功能，推動「預防醫學」概念。時任所長黃裕星表示：

「成立樹木醫學中心的目的，一來是研究樹木如何養護，二來是希望能建立臺灣的

樹木保護制度」（張淨涵，2019）。可見在 2012 年，林試所藉由樹木醫學中心，

推動臺灣樹木保護的制度。

中心成立後，林試所專家積極投入地方病樹鑑定與老樹救治，樹木健康管理的

議題亦逐漸引起社會關注，隨著官方宣傳，以及合理修枝養護的新聞逐漸增加報

導，民眾對於行道樹或公共空間景觀樹木的不當修枝或移植有更積極的反應，地方

政府必須開始訂定行政規則以回應民間對於都市樹木不當養護的爭議（張岱屏等

人，2012；張豐年、蔡智豪，2012；陳韋宗，2013；諸葛志一，2013；賴品瑀，

2013），例如台中市政府就在 2014 年舉辦「臺中市樹木景觀論壇」大會（臺中市

政府，2014），標誌著都市樹木保護從專業倡議進入公共政策視野。 

當時林試所透過所長率團考察訪問美國、日本、香港的樹藝師制度，建立起政

策學習的交流管道，其中多位研究人員在香港取得美國國際樹藝協會 ISA 樹藝師證

照、樹木風險評估師證照（ISA Tree Risk Assessment Qualification）。 
如圖 2 所示，2010 年之前，林木疫情中心的知識組裝在於本土林木疫情防治的

服務產出；2010 年後，在跨國學習的基礎上，林試所成立樹木醫學中心作為學習

治理的行動單位，不但提供林木疫情監測及防治、健康診療諮詢、樹木修養護諮詢

的產出服務，也進一步推動與大學合作成立樹醫學程、辦理樹木保護人員培訓、推

動樹藝師認證制度，並致力整合樹醫體系的產官學資源，這些都是政策學習在地化

與制度化歷程中的政策轉譯和知識組裝成果。

7  此學程在 2013 年 9 月首度有兩位研究生取得植物醫生學程碩士學位，這兩位畢業生也是

國內目前僅有的兩位植物醫生，其中一位為樹木醫生（何欣潔，2013）。 
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圖 2 
林業試驗所的跨國政策學習目標與知識組裝成果

資料來源：本研究彙整

同時，林試所邀請美、日專家來臺參與研討會與培訓課程（如圖 3），逐步擴

大不同層級政府與民間對都市樹木管理的關注與認識，累積都市樹木管理的社會討

論基礎。這些活動雖多聚焦於專業交流，但 2014 年「樹木保護國際研討會」因前

一年蘇力颱風後社會對路樹安全的高度關切，吸引超過 500 人報名（原規劃 200

人）（楊平世，2025），並透過媒體與社群平台廣泛擴散，引發社會討論。這樣的

現象顯示，跨國政策知識在特定焦點事件的催化下，較有機會進入公共討論與制度

建構的軌道。但持續的維持不同層級的政府機關與民間團體與國外專家共同學習與
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對話，有穩定的政策擴散，增加了都市樹木管理的政策的合法性和公眾接受度，是

重要的社會學習過程（May, 1992）。 

圖 3 
國外專家來台灣參與研討會促進社會學習

資料來源：本研究彙整
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四、事件三：金城武樹與行道樹危機—社會學習促成都市樹木管

理法制化 

臺灣的都市樹木管理長期未納入國家治理議題，多由地方政府依據自治條例與

例行計畫管理。然而，隨著樹木健康問題逐漸浮現，學界與民間組織開始將國際經

驗引入臺灣。2010 年，日本樹木醫首次進入臺灣，日本編號 2 號樹木醫的笠松滋久

受邀赴阿里山，8 診治染病的櫻花樹。2011 年，他再度率領義診團來臺，並由山下

得男擔任副團長，擴及更多染病的櫻花樹。這些義診行動除了提供技術示範，也促

使臺灣的學術界與林業專家開始討論樹木健康管理的可能性。然而，這類討論仍然

停留在專業圈內，尚未進入公共政策議程。

另一方面，臺灣本地的個別人士也在進行跨國學習與中介。臺籍樹木醫的詹鳳

春與劉東啟取得日本樹木醫資格後，9 透過授課、診治與媒體報導，推廣日本樹木

醫的理念，並將其塑造成專業都市樹木治理的典範：樹木醫不只是「植病」的專業

技術，更包含對樹木生命照顧的倫理態度（林倩如，2016）。儘管這些行動提升了

樹木醫制度在臺灣的知名度，但在 2012 年以前，都市樹木管理仍未成為社會關注

的焦點，相關討論侷限於樹木關注社群，未形成政治行動。

2014 年金城武樹風倒事件則成為轉捩點。這棵位於臺東池上的茄苳樹，因金

城武在此拍攝廣告而成為地標，2014 年 7 月遭麥德姆颱風襲擊倒下。透過大安森林

公園之友基金會的協助，日本樹木醫山下得男及川口佳久受邀前往池上，搶救了這

棵樹。作業過程透過媒體報導，日本樹木醫的專業形象與技術能力受到臺灣輿論的

高度肯定，甚至影響了當時的公共政策爭議，例如臺北大巨蛋建築基地外的樹木移

植計畫便在「樹木醫」的背書下推進。這場事件促成了一波大眾對都市樹木保護議

8  曾檉銳（未註明）。開啟人生的一頁-阿里山吉野櫻醫治。曾檉銳的樹木醫學。檢索日期

2025 年 3 月 25 日，取自 https://sites.google.com/view/kentreecv/%E6%A8%B9%E6%9C%A 
8%E6%90%B6%E6%95%91%E7%B4%80%E5%AF%A6 

9  詹鳳春，東京大學工學院都市工學環境設計學博士，有日本樹木醫執照、日本自然再生

士執照，並具日本植栽基盤診斷改良師執照。現任一澍有限公司負責人、中原大學地景

建築系副教授級專業技術人員。

劉東啟，日本千葉大學自然科學研究所博士，日本國家認證第 17 屆樹醫生，現任臺灣國

立中興大學園藝系副教授。
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題的關注，為後續政策倡議提供了強大的社會動能。10  

輿論的發酵不僅止於金城武樹，行道樹保護議題也同步升溫。2014 年下半

年，與樹木、行道樹相關的新聞報導數量暴增，超過 2010-2013 年總和（如圖

4）。然而，早在 2002 年與 2013 年，皆有立委連署提案修法保護單株樹木，但當

時老樹保護已有適用的「文化資產保存法」與地方自治條例，缺乏立法急迫性，這

些提案均未能推進至正式立法階段。11

圖 4 
2011 上半年到 2015 上半年媒體報導都市樹木事件數 

資料來源：本研究彙整

2014 年 9 月，兩起事件加深社會對樹木管理的關注：南投縣集集鎮綠色隧道的

老樹因工程施工受損遭批評。同時，臺南市玉井區因綠色隧道芒果樹病害處置不

當，區公所砍除逾百棵 80 年以上芒果樹，引發地方抗議與網路輿論熱議。林試所

專家原擬推動《樹木保護法》草案，以專法管理森林以外的樹木。但因立法的難度

高，便改採修法策略，由立法委員邱文彥提案修正《森林法》，增訂「森林以外之

10 公共電視（2014）。大巨蛋樹木移植 遠雄坦承需要改進。yahoo 新聞，10 月 23 日。

https://tw.news.yahoo.com/%E5%A4%A7%E5%B7%A8%E8%9B%8B%E6%A8%B9%E6%9
C%A8%E7%A7%BB%E6%A4%8D-%E9%81%A0%E9%9B%84%E5%9D%A6%E6%89%B 
F%E9%9C%80%E8%A6%81%E6%94%B9%E9%80%B2-063204657.html 

11 立法委員劉光華等 54 位立委連署提出「珍貴樹木保護法草案」；2013 年 12 月，立法委

員陳其邁與 26 位立委連署提出「珍稀樹木保護法草案」。 
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樹木保護專章」，獲林務局、地方政府與民間團體支持（賴品瑀，2014）。 

該案於 2015 年 1 月，邱文彥與 39 位立委連署提出修法，歷經審議，於同年 6

月通過，增列《森林法》第 5 章之 1，正式建立臺灣都市樹木保護的法源。邱文彥

在提案發言中提及，2014 年綠色隧道事件與金城武樹事件凸顯了都市樹木管理的

迫切需求，此次立法更應與農業部門組織改造同步進行，確保未來都市樹木治理的

專責機構有效運作（立法院公報，2015，頁 345）。這次修法展現了立法部門的社

會學習，反映政策菁英對都市樹木問題理解的轉變（May, 1992），同時鼓舞民間

倡議者，帶動社會對都市樹木制度化治理的關注。

然而，法源建立後的制度落實仍面臨挑戰。林務局在修法時表示，臺灣的樹醫

制度落後世界先進國家 20 年，承諾將參考國際認證制度，推動樹木保護專業人員

的培訓與分級認證機制。但林務局並未直接借鑑美國 ISA 或日本樹木醫制度，而是

傾向與考試院、勞動部協商制訂本土制度，12 而林試所專家在 2016 年的新聞採訪

中表示：「林試所研擬推動台灣本土樹醫考證，包含針對種移植、修剪、健檢、風

險評估、病蟲害與土壤改善等項目做考核，預計筆試招考 120 人，訓練 2 周後進行

實務操作，通過後給予合格證書。樹醫考證預計 3 個月後公告草案，年底前建置完

成，最快明年上路。」（洪安宜，2016）。當時不論林務局或林試所對此制度變革

所牽涉的產業結構與專業實務之影響，對利害關係人的接受與潛在抵抗評估偏向樂

觀，顯示政策推動雖有決心，仍低估制度影響的複雜度。

此一歷程顯示，臺灣都市樹木管理的法制化是多重焦點事件、專業倡議與政策

學習長期累積效果。日本樹木醫的專業形象與媒體推動，使「樹木健康管理」從技

術議題轉變為公共議題，最終透過輿論與行動者倡議促成立法。但制度落實仍受限

於政策協商與政策工具競爭，突顯政策學習過程中的在地化挑戰。

五、小結：知識組裝與學習的動態演進 

本節以焦點事件串連臺灣都市樹木管理政策的知識組裝與政策學習歷程，圖 5

說明林試所如何因應林木疫情啟動跨國學習，逐步建構本土的都市樹木治理架構，

包括知識組裝及制度組裝。

12 環境資訊中心（2015）。森林法修正 更多樹木納入保護，6 月 16 日。https://e-info.org. 
tw/node/108226 
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圖 5 
都市樹木管理的標誌性事件與政策組裝 

資料來源：本研究彙整

知識組裝不僅是國際經驗的引入，更涉及本地知識的積累與建構。林木疫情期

間，林試所的專家率先展開行動，不僅訪查美、日的經驗，更建立林木疫情中心，

逐步組裝本土的疫病知識，建構林木健康管理知識體系，為後續的學習治理奠定基

礎。阿里山倒木事件，林試所設立樹木醫學中心，有效將學習成果擴及更多部會與

地方政府；至 2014 年，在國際研討會與媒體推廣下，都市樹木管理成為公共議

題，並在 2015 年促成《森林法》修法，反映社會學習的深化。這一系列學習歷程

呈現政策知識與制度的逐步組裝，在專家導向的學習治理中，擴散至政府與社會行

動者。

然而，法規的兩大核心項目—樹木管理規範的標準化及專業人員認證，在制度

化階段時，面臨本土政策接受者的協商挑戰，原先對專業制度建立的樂觀預期未能

完全實現，突顯制度化並非法源確立後的自然推展，而須回應實務現場的多元需求

與制度適配的複雜性。這也為後續治理體系的整合與政策工具的在地建構留下重要

知識組裝

林試所：林木疫情中心

林試所：樹木醫學中心

地方政府：樹木管理自治法規立法

森林法樹保專章修法通過

待組裝
• 專業人員認證本土化

• 本土都市樹木管理技術標準化

• 地方政府樹木管理規則及工具

制度組裝 焦點事件
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課題，將在下一節進一步分析。

肆、從知識組裝到制度組裝：社會影響與專業認證的挑戰 

延續上一節以時間為軸線的政策學習分析，本節將進一步聚焦於 2015 年前後

的行動者角色，探討其如何透過學習中介影響政策發展，並分析樹保專章通過後，

臺灣如何將跨國學習經驗在地化與制度組裝。

一、都市樹木管理的軟性移植 

臺灣都市樹木管理的發展，不僅是技術官僚主導的政策知識移植，亦有賴非政

府組織與專業社群的中介角色，引進外部知識、引導公眾參與、推動倡議，更逐步

轉變政府部門與政策制定者對樹木健康管理的理解與作法。

在實際的學習過程中，早期以林試所專家建立對美國及日本制度的引介與知識

轉譯。2014 年前後，有多個樹木管理相關的 NGO 相繼成立（如圖 6），他們透過

與地方政府合作、舉辦研討會、實作訓練與國際交流，逐步將都市樹木管理從專業

圈推廣至更廣泛的社會群體，形塑社會對樹木健康議題的共同關注。

圖 6 
環境綠美化及樹木管理的法人組織成立時間

資料來源：本研究彙整

◆七星環境綠化基金會

◆台北市錫瑠環境綠化基金會

台灣公園綠地協會

臺大植物教學醫院

福田樹木保育基金會

台灣愛樹保育協會

臺灣老樹救援會

◆大安森林公園之友基金會

◆梧桐環境整合基金會

◆臺灣都市林健康美化協會

◆臺灣植物及樹木醫學學會

◆台灣護樹協會

◆樹黨

台灣綠化技術協會

臺灣樹木醫院

台灣森林城市協會
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其中，大安森林公園之友基金會（後稱：大安森林公園之友）自 2013 年成立

以來，在政策學習中扮演關鍵角色。該組織除具備 ISA 樹藝師專業背景，亦積極引

介日本樹木醫專家進行土壤改造及樹木養護示範，向民眾展示日本的樹木管理技

術，並與林試所、臺北、新北、臺中、臺南等地方政府、NGO 組織與企業合作，

舉辦國際研討會，邀請日本、香港、新加坡、美國、澳洲的專家來臺示範樹木管理

技術，透過實作與交流提升政府與從業者的專業認知。這些活動不僅促成跨國技術

學習，也透過媒體擴散不同國家的治理模式（吳曼寧，2014；林慧貞，2014；中廣

新聞網，2014；天下雜誌企劃組；2023），引發社會對現行制度不足的反思。 
除專業導向外，大安公園之友亦設計「攀樹體驗」與「都市啄木鳥計畫」等公

眾參與活動，強化市民對都市樹木作為生命體、需專業照護的認知，促成從美化綠

化到健康管理的觀念轉變。這種意識形態的轉變，促使公眾逐漸意識到，都市樹木

養護需要專業知識的支持，地方政府必須投入足夠的資源才能有效管理。這樣的社

會影響非由單一事件驅動，而是在 NGO 持續倡議、專業參與與媒體報導的長期作

用下逐步累積。

2015 年，媒體報導大安森林公園樹木生長不良，引發對都市樹木健康的更大

關注，成為社會意識深化的轉捩點。事實上，臺北市政府早於 2013 年已啟動土壤

改良，但工程干擾民眾運動空間，造成反彈，顯示公眾對樹木健康與土壤條件的理

解仍有限。2014 年，大安公園之友再度邀請日本樹木醫來臺，透過媒體闡述診斷

見解，強調土壤管理的重要性。當年，日本團隊於公園進行試驗期間，適逢「金城

武樹」風倒事件，樹木醫即時救護行動大幅曝光，不僅展現專業技術與「職人精

神」，更喚起公眾對都市樹木修剪與風險管理議題的關注。這一偶然結合成為政策

學習與社會動員的重要轉折，進一步推動 2014 年行道樹爭議的公共討論與制度回

應。

2014 年成立的臺灣都市林健康美化協會（Taiwan Arboriculture Society, 以下簡

稱 TWAS），是推動都市樹木管理專業化的重要行動者，其成員來自林試所、森林

與園藝學界及相關產業。TWAS 自成立後積極與國際樹藝師協會（ISA）建立聯

繫，透過跨國結盟，2014 年辦理臺灣首場 ISA 英文認證考試（盧姮倩，2012），

2015 年更開辦培訓課程及中文化認證考試（李有田，2015），致力推動臺灣都市

樹木管理與國際標準接軌。早期行動者曾倡議另立《樹木保護法》，以建構制度基

礎與專業標準。然而考量立法程序冗長，最終改以專章方式納入《森林法》，並由

立委邱文彥提出修法案（賴品瑀，2014），使都市樹木管理納入法制框架。此決策

反映出 NGO 在政策變遷中的靈活應對能力，在技術標準、法律程序與政治現實間



‧公共行政學報‧  第七十期  民115年3月

‧162‧

靈活應對，以推動制度的可行性發展。

TWAS 等 NGO 的行動，也凸顯都市樹木治理的制度的空隙。由於林務局長期

主責國有林與自然保育，未將都市樹木視為治理重點，致使相關制度建構仰賴

NGO 補位。他們透過跨國知識交流與倡議，促成法制化進展；然而，立法之後，

更多產業與團體參與制度組裝，使政策方向愈趨複雜。

依據 2018 年由林試所為認證辦法所召開的「2018 臺灣樹木保護推動與展望研

討會」，與會單位涵蓋 15 個中央機關、43 所學校與 20 個商業公會及專業組織。各

方對專業認證、治理權責與資源分配的立場不一，導致制度設計與實務標準上出現

爭議。例如，工程營造單位多半強調植樹對設施景觀效果的提升與維管便利性，偏

好成本低且風險小的樹種與修剪策略；保育團體則主張應優先栽植原生種，以維持

臺灣特有的生物多樣性；觀光單位傾向以造景效果與地方亮點為導向，較少考量外

來種的生態風險與長期養護問題；而專業樹木管理單位則期待政策支持更多經費與

資源，以進行更細緻的監測與照護。此外，地方政府則必須回應民眾對樹木的多重

期待與潛在矛盾，例如希望樹蔭又怕倒木、既要大樹又要樹下整潔沒有落葉，卻普

遍受限於預算，難以因應老樹養護與風險管理的實際壓力。這些立場差異在制度設

計與實務推動上產生摩擦，導致協調與資源整合困難，亦反映出政策學習與政策組

裝之間的落差。即使都市樹木管理制度已進入法制化階段，如何整合不同社群的專

業知識與實踐邏輯，仍是政策落實過程中必須面對的挑戰。即使都市樹木管理制度

已進入法制化階段，如何整合不同社群間的專業知識與實踐邏輯，仍是政策落實的

核心挑戰；而當整合協調的責任落在林務局身上，即便有林試所提供技術支援與政

策倡議，實際上卻缺乏足夠資源與權限來回應各單位的困境，導致協商經常空轉，

制度建構的進程也因此面臨延宕與僵局。

二、認證制度的折衷與制度化進程 

在樹保專章通過後，林務局陸續公告「森林以外之樹木普查方法及受保護樹木

認定標準」（2016）、「景觀樹木修剪作業指引」（2021）。然而，技術規範如

「受保護樹木移植及復育計畫審核辦法」13、「受保護樹木移植及復育施工規則」

13 行政院農業委員會在 2016 年公告「受保護樹木移植及復育計畫審核辦法」草案後，後續應

由各地方政府依據中央法規訂定執行細則，目前僅有臺北市於 2023 年 11 月修正發布了

《臺北市受保護樹木保護計畫及移植與復育計畫審議作業要點》，並於 12 月 1 日生效。 
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及「樹木保護專業人員之培訓、考選及分級認證」在草案公告後，至今仍未正式公

告定案。 

林務局曾於 2019 年初步估計全臺從事城鄉綠化、路樹修剪、養護及移植等工

作的農藝、園藝及造園景觀技術士或技師人員逾三萬人，並有更多未取得專業認證

的相關業者（農業部林業及自然保育署，2019）。為避免新制度影響現行從業人員

權益，認證設計須兼顧專業門檻與就業保障，成為制度協商的重要挑戰。以下為臺

灣曾參考的四種制度： 

（一）美國樹木護理國家標準文件（ANSI A300 Tree Care Standards） 

美國都市樹木管理以 ANSI A300 系列為核心標準，由美國國家標準協會

（American National Standards Institute, 以下簡稱 ANSI）制定，草案由 ANSI 委託

美國樹木護理產業協會（Tree Care Industry Association, 簡稱 TCIA）編制，涵蓋修

剪 （ Pruning ） 、 支 撐 （ Cabling & Bracing ） 、 種 植 與 移 植 （ Planting & 

Transplanting）、風險評估（Risk Assessment）等技術領域。此外，還有「樹木照

護安全標準 ANSI Z133」（2017），規範了樹木護理從業人員的作業安全規則。廣

泛應用於政府、產業與 國際的 ISA 認證體系，成為全球樹木管理專業文件。除了

ANSI，其他國家如德國（DIN）、英國與澳洲（BSI）也有對應標準。 

雖然臺灣已中文化 ANSI 文件，但其操作情境與本地條件不盡相符，適用性受

限。最終，林試所的樹木醫學專家決定自行編訂適合本土的標準版本。林務局公告

的「景觀樹木修剪作業指引」即以此為基本內容。然而，該指引欲納為我國「國家

標準（CNS）」，仍面臨專業認定與實務操作的諸多爭議，特別是在樹木移植與復

育方面，涉及到實際操作所需的成本，相關施工規則至今難以定案。 

（二）國際樹藝協會（ISA）認證系統 

「 樹 藝 學 」 （ Arboriculture ） 是 一 門 養 護 都 市 樹 木 的 科 學 。 「 樹 藝 師 」

（Arborist）分為靜態和動態兩類，前者負責園藝景觀設計、檢查評估，後者負責

攀樹修枝、樹木遷移等工作。國際認證系統主要包括歐洲樹藝協會（EAC）和美洲

的 ISA，目前臺灣、香港、新加坡和馬來西亞較多從業者採用 ISA 認證系統，且

ISA 與 EAC 的牌照相互認可。 

林試所樹木醫學團隊自 2013 年即積極參與 ISA 的活動（吳孟玲等人，

2013），於 2014 年將 ISA 樹藝師認證考試引進臺灣，舉辦了英文及中文的認證考

試（農業部林業試驗所，2015）。TWAS 成立後，成為 ISA 的臺灣分會，並負責辦
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理中文考試。2015 至 2024 年間舉辦 18 屆考試，累計 65 位認證樹藝師。14  

ISA 認證制度雖提供標準化作業流程，卻被質疑重技術、輕知識養成，忽略關

照樹木不同生命週期的知識經驗，被愛樹團體及樹木醫質疑（江亮儒、陳禹蓁，

2024），在 2024 年端傳媒專題報導中，詹鳳春認為部份樹藝師「並不了解樹

木」，讓 TWAS 發布新聞稿來回應，TWAS 因此發布澄清聲明回應該報導對 ISA

樹藝師專業的描述，強調 ISA 認證涵蓋包括科學儀器檢測、風險評估及各項樹木管

理技術等廣泛範疇，而非僅限於單一面向，15 引發業界對認證深度與專業信任的

討論。

（三）日本樹木醫（Tree Doctor）制度

日本的樹木醫制度由「農林水產省林野廳」於 1991 年推動，最初由「財團法

人日本綠化中心」負責資格審查及證明，1996 年起轉由「農林水產大臣」負責，

2000 年再次委託日本綠化中心執行。樹木醫資格要求應考者必須具備七年以上的

樹木保護與醫療實務經驗，2004 年綠化中心更增設「樹木醫候選人」制度，與大

學合作，讓學生修習相關課程，畢業後再參與實務經驗一年，即可應徵樹木醫候選

人身分，繼而應考。截至 2017 年，日本共有約 2650 名樹木醫，其中有 2 名為臺

籍。儘管樹木醫並非普及型認證，但其在臺灣參與養護工作時，往往獲得高度信

賴。

制度創辦者堀大才於 2016 來台期間指出：「樹木醫於當代的理想性是：重視

包容而非排他，以樹木醫制度為核心，並作為一個平台，引起群眾愛樹的意識，一

點一滴散佈、傳遞，吸引更多熱心公民參與，建構人樹共生的和諧關係。不是靠專

家來守護，須靠所有居民對樹木都有關心，匯流力量向前正面促進，肯認樹木那珍

貴的價值」（林倩如，2016）。因此對於沒有證照的參與者、愛樹的 NGO 組織，

較為友善，日本專家也在臺灣倡議應鼓勵社區居民參與鄰里樹木養護，而非僅依賴

取得證照的專家，這與 ISA 強調樹木養護應有專業認證的立場不同。 

14 台灣都市林健康美化協會（未註明）。找尋樹藝師。檢索日期 2025 年 3 月 24 日，取自

https://twas.org.tw/directory-of-arborists/find-an-arborist/ 
15 台灣都市林健康美化協會（未註明）。針對端傳媒專題文章之澄清說。檢索日期 2025 年

3 月 24 日 ， 取 自 https://twas.org.tw/clarification-regarding-the-feature-article-by-initium-
media/ 
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（四）樹木保護專業人員培訓考選及分級認證辦法

除了上述三個方案，林保署 2024 年公告徵詢中的「樹木保護專業人員培訓考

選及分級認證辦法草案」，由 TWAS 主導協商，經歷多次不同利害關係人開會討

論、綜合考量本土情境後所提出。草案分為基礎級和進階級兩類，前者可從事樹木

的調查、修剪、健檢等工作，後者則進階執行樹木移植、健康調查及病蟲害防治等

項目，兩類皆需通過相關培訓課程及測驗，方可取得合格證書。為兼顧現有未具證

照者的就業權益，指定由認證人員執行的樹保範圍限縮到「受保護樹木修剪、移植

及相關養護」，也就是為僅針對全台約四千株受保護老樹的養護作業。此外，草案

設有「考訓合一」與「考訓分離」雙軌制，並提供認證、抵免與進級機制，對應不

同背景從業者。

研擬草案當時林試所所長黃裕星（2017）認為引進 ISA 認證對國內樹保專業群

體的形成非常重要。TWAS 受林務局委託建置樹木保護專業人員職能基準、培訓課

程，及草擬「樹木保護專業人員培訓考選及分級認證辦法」亦是以 ISA 為基礎。可

惜 ISA 的培訓及認證考試，在業界仍有爭議，且被質疑由特定民間單位辦理考選，

缺乏公信力（林倩如，2016），而日本樹木醫的門檻較高，且無法在國內認證，無

法廣泛推行（林怡均，2019）。為了保持協商的空間和彈性，林試所的研究人員在

樹保專章通過後，逐步與認證制度的研擬過程脫勾，讓林保署廣邀民間各方相關業

者、關注團體及相關的專家共同參與討論。歷經近七年的協商與調整，至 2025

年，培訓與考選分軌並行的「雙軌制」逐漸成為多數相關利害關係人可以接受的折

衷方案。

值得注意的是，早期各方對此一專業認證制度的想像，原本涵蓋都市中各類樹

木之修剪與維護實務（包括行道樹與公園景觀樹木），然而在歷經多方協商後，草

案最終將其適用對象限縮為「受保護樹木」之執行人員。此適用範圍的限縮，為在

專業認證爭議尚未取得共識的情況下，一種使制度得以最低限度落地與運作的折衷

安排。

制度推動的關鍵，不僅在於樹木保護專業的認證，最重要的還是健全樹醫專業

教育體系（陳文華等人，2014）。目前國內尚未有開設完整樹醫或樹藝課程的學

校，相關知識分散於林業、植病、園藝等學門。林試所自 2013 年起積極規劃建立

產官學界合作模式，推動與國內大學合作設立樹醫學程，惟多仍附屬於植物醫療相

關課程中，專業養成體系尚待建構。

綜整上述四種人員認證制度，如下表 1。 
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表 1 
都市樹木管理認證工具

政策工具 形式 移植方式 代理 使用國家

ANSI 
A300 

美國國家標準協會 ANSI
授權美國樹木護理產業協

會（Tree Care Industry 
Association，TCIA）編制

ANSI A300 成為美國樹木

護理的國家標準文件

中譯/ 
重寫本地版本/ 

推動本地版本國

家標準（CNS） 

林試所/ TWAS 美國

ISA「國際

樹藝協

會」認證

系統

七類「樹藝師」考試認證
英文考試認證/ 
中文考試認證

林試所/ TWAS 

歐洲、美

加、臺灣、

香港、新加

坡、馬來西

亞、澳洲

樹木醫

日本政府支持民間單位

「日本綠化中心」辦理之

認證制度

須依日本樹木醫

規定取得專業及

實習培訓

日本樹木醫、

大安森林公園之

友、臺籍樹木醫

日本

樹保人員

培訓考選

分級認證

由公部門辦理之認證

（非國家考試專業執照）

考訓合一、考訓分離

兼顧產業需求及

專業培訓的在地

協商產物

林保署
臺灣

（協商中）

資料來源：本研究彙整

本案例顯示，在都市樹木管理的政策學習中，臺灣並未全然移植任何單一國際

認證制度，而是透過不同專業標準的比較與折衷，進行在地制度的組裝。ISA 雖具

全球影響力，並可翻譯成中文、作為培訓與考試基礎，但其認證標準，難以完全內

嵌於臺灣現行的培訓體系與多元從業者背景之中，而無法直接成為在地的政策工

具。日本樹木醫的高門檻與文化性、美國與歐洲的專業標準文件等，雖提供參照，

但因其本身標準化程度高、制度結構穩固，亦限制了直接轉譯的彈性，增加在地落

實的難度。反之，政策的可組裝性取決於其是否容許結構鬆動、能被嵌入本地的培

訓體系與實務生態。因此，政策學習若涉及高度技術化的標準與工具，需更重視其

可塑性及與地方制度間的協商可能性，組裝過程中反而可能形塑出更多樣而非單一

路徑的制度發展模式。
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三、小結 

本節回顧臺灣都市樹木管理制度在多元行動者的參與下，由知識組裝邁向制度

組裝過程的關鍵挑戰，展現出協商與在地轉譯的特徵。 

制度形成過程，初期政策學習由林試所的專家及盟友，逐漸產生社會影響，促

成立法部門支持法制擴充。但在立法後，制度設計與執行現場之間出現落差：過去

未參與學習過程的地方執業者、擁有樹木資產的土地管理單位，及不同知識背景的

護樹民間團體加入制度組裝的協商過程，促使制度推動過程由專業導向逐步轉為協

商導向，並在在地實務脈絡中展開調適。 

林務局長期以山林治理為主軸，在都市樹木議題中對各類政策工具並無明確偏

好，且與多數意見團體缺乏穩定連結。在制度推進過程中，需仰賴林試所及倡議團

體協助溝通，並協調地方政府的態度與參與，才逐步形成認證制度的初步協議與架

構。 

本案例也顯示，政策學習若無法涵蓋執行端，將使法制確立後仍須重新展開協

商，原先累積的學習成果難以順利轉化為制度共識。林務局/林保署最終雖承擔制

定規範的任務，但在早期學習歷程中缺席；而地方政府與實務工作者多未被納入早

期學習聯盟，使制度設計缺乏對執行現場的理解與共識。正如 Stark（2019）所指

出，政策學習能否促成制度一致性，取決於學習者與執行者之間是否存在連結與信

任，否則將增加制度組裝的阻力與複雜性。 

儘管焦點事件有助於促成立法共識，但制度落實面臨的困境卻更為多重。地方

政府資源有限、產業內部專業資格分歧、既有從業者的經驗未被整合，皆可能成為

制度前進的掣肘。尤其是專業認證制度本身高度制度化，標準結構剛性強，使其難

以直接嵌入在地實務。即便已有法源基礎，制度的實施仍需在國際規範、本土培訓

體系與產業特性之間進行調適與重構。 

臺灣的都市樹木管理並非複製國際模式，而是透過軟性移植與在地協商，進行

淺層轉譯，逐步推動出本土化的專業認證體制，這與日本、韓國的發展路徑有所呼

應。 
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伍、結論 

本研究從政策學習與政策組裝歷程，來探討臺灣都市樹木管理政策的跨國學習

經驗，關注特定行動者的學習動能及制度本土化挑戰。臺灣的都市樹木管理發展大

致可分為三個階段：林木疫情時期的專業官僚學習、阿里山倒木事故後政府部門與

地方政府的政策學習，以及金城武樹風倒事件產生的社會學習。初期，林試所借鑑

日本與美國的林木防疫策略，累積本土經驗知識，為後續政策發展奠定基礎。隨著

阿里山事件促使政府重視樹木風險，林試所成立樹木醫學中心，成為政策學習的中

介機構，推動地方政府自治法規的增定，並與 NGO 合作深化跨國學習。金城武樹

事件進一步擴大社會關注，最終促成《森林法》修訂，納入樹木保護專章。然而政

策落實仍面臨挑戰，包括專業認證與技術標準的選擇、制度化的協商，以及地方政

府如何將法規內化為治理工具。 

儘管全球化促使跨國政策學習更加頻繁，制度的組裝與落實仍依賴實務經驗與

在地協商。臺灣未直接移植任何單一認證體系，而是透過政策工具的比較、折衷與

轉譯，逐步發展本土制度。ISA 認證雖具全球影響力，卻因標準結構過於穩固，

難以與臺灣多元從業背景與培訓體系接軌；日本樹木醫體系則因高門檻與文化性限

制推廣。相較之下，制度能否在地化，取決於其標準是否具有鬆動性、能否納入既

有體系與行動者。同時，都市樹木政策最終由長期治理森林資源的林務局/林保署

主導，一方面反映制度仍沿用林業治理體系的法源基礎，另一方面也突顯都市綠地

在部會分工中缺乏合理歸屬，進一步影響政策工具的協調與制度落實的能力。本研

究顯示，制度穩固性越高，學習者越需投入協商與轉譯，政策組裝的挑戰亦隨之升

高；而當主責機關本身與學習脈絡脫節、且缺乏治理對象的制度連結時，則制度設

計將缺乏實務基礎與認同支持。 

傳統政策學習理論認為，當政府主導的學習逐步擴散為社會學習，學習主體越

廣泛，越可能影響政策目標、價值觀或治理典範的轉變，進而促進政策變遷或加速

在地制度建構。但本案例顯示，雖然早期由林試所與 NGO 積極推動跨國學習，透

過引入國際專家提升社會關注與公共知識，但當政策進展至認證制度設計與技術標

準選擇階段，便涉及專業權力與治理資源的再分配，引發不同產業與利害關係人的

協商與競爭，延宕制度化進程。社會學習雖有助於提高公共意識，卻無法取代後續

落實過程中必要的技術協調與治理共識。 
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制度建構的阻力，也反映了價值觀的張力：一棵樹的生命應投入多少資源？專

業能否經由短期訓練與考核取得，或需長期養成？樹木的健康該倚賴個體照護，還

是人樹共生的整體環境？這些問題難以透過政府自上而下的政策學習來回應，唯有

仰賴倡議者與實踐社群引發社會感知與討論，方能在轉譯過程中形塑新的共識，使

軟性移植真正轉化為制度創新，進而反饋至政府學習與治理實踐之中。

從臺灣都市樹木管理政策的跨國學習經驗中，可以看到政策學習並非單向的知

識移植，而是一個經由在地實踐不斷調整與回應的動態過程。都市樹木治理的發

展，首先仰賴對外來專業知識與本地經驗的組裝，逐步形成具有本土脈絡的政策知

識基礎；而制度化階段則從政策工具的轉譯，進入不同行動者間的協商與談判，展

現制度組裝的實踐特性。本文在政策學習理論應用上的貢獻，在於強化了學習歷程

的動態性與多元性，並突顯知識如何在制度條件與組織協調中被轉譯與重構，回應

制度轉化的挑戰與現實限制，進一步拓展政策學習理論於制度研究中的應用可能。

同時，本文亦釐清知識組裝與制度組裝兩階段的差異，前者著重於國際知識的

引介與問題定義，後者則涉及權責分工、治理歸屬與資源落實等制度設計門檻。在

分析上，本文嘗試整合政策學習與政策組裝兩個理論視角，提出「政策學習—轉譯

協商—制度組裝」的動態路徑，揭示制度變遷並非來自單一路徑的線性推進，而是

在多元行動者互動與行政體系限制中逐步形成。跨國學習促成《森林法》修法，卻

未必保證完成制度化與實施，制度的組裝與法制化不應被視為學習的終點，而是轉

譯與實踐的起點。

未來研究可進一步關注規範協商的中介歷程、地方政府如何回應中央法規，以

及不同專業標準如何在在地治理中被轉化、被共同實踐，從而深化對政策學習與治

理變遷之間關係的理解。
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The Intertwining of Policy Learning and 
Policy Assemblage: The Development 

and Challenges of Taiwan’s Urban Tree 
Management System 

 

Kai-Ju Huang* 

Abstract 

How does policy learning unfold? How can transnational knowledge be 
translated into locally operable governance institutions? This study addresses 
theoretical concerns within policy learning literature regarding the 
transformation from knowledge to institutions. Using the case of urban tree 
management in Taiwan, it analyzes the dynamics and challenges of learning 
through the lens of institutional assemblage. 

As climate change and urban sustainability gain global prominence, urban 
tree management has become a key policy focus for cities worldwide. While 
Taiwan has access to diverse international models, the institutionalization of its 
urban tree policies has been constrained by prolonged negotiations and delays 
over professional certification and technical standards. These challenges suggest 
that policy learning outcomes cannot be directly imported into domestic 
governance structures but must instead undergo continuous translation and 
adaptation to align with the diverse needs of local industry, social movements, 
and administrative practices. 

This study argues that policy learning is not a one-way knowledge transfer 
but a dynamic localization process involving the integration of external 
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knowledge and local experience, the negotiation of norms, and the collaboration 
and adaptation among multiple actors. Urban tree management, as a concrete and 
cross-sectoral governance issue, provides a productive lens to examine how 
policy learning shapes institutional development. It further illustrates institution-
building as a multi-level, non-linear, and uncertain process of governance in 
practice.  

Keywords: policy learning, policy assemblage, knowledge assemblage, 
institutional assemblage, urban tree management 
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